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Resumen

La evaluacion deberia ser parte obligada en el ciclo de gestion de toda politica publica, incluida la ayuda al desarrollo.
En este caso existen dos tradiciones distintas de evaluacion de acuerdo con la perspectiva —micro o macro— que se
adopte. El tono de los resultados en una y otra son diferentes, siendo mas optimistas los ejercicios de evaluacion micro.
Una mirada de conjunto permite concluir que si bien el efecto de la ayuda no es irrelevante, podria ser incrementado si
se procediese a una evaluacion mas sistematica y rigurosa.

Palabras clave: ayuda internacional, eficacia de la ayuda, evaluacion de la ayuda, evaluacion de impacto, Agenda
de Paris.
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Abstract

Evaluation should be part of the management process of every public policy, including foreign aid. In this last case,
there are two approaches —micro and macro— to evaluate the effectiveness of aid. The tone of results of these two
approaches is different, being more optimistic the results of micro evaluations. A global perspective allows us to
conclude that the positive effect of aid is not irrelevant, but it would be considerably increased if donors subject their
policy to more systematic and robust evaluation.
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1. Introduccion

La cooperacion para el desarrollo ha adquirido creciente notoriedad como politica pu-
blica en buena parte de los paises OCDE. Su mayor significacion deriva, en parte, del creci-
miento de los recursos asignados a esa tarea a lo largo de la ultima década, previo a la crisis,
pero también del caracter cada vez mas internacionalmente expuesto de esta politica, que es
sometida a diversos y superpuestos compromisos internacionales (en el seno de Naciones
Unidas, la OCDE o el G-7, entre otros). De hecho, el crecimiento de la ayuda internacional
al que se alude estuvo en buena medida estimulado por la agenda que la comunidad inter-
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nacional aprobd en el afio 2000, en torno a los Objetivos de Desarrollo del Milenio, y de los
ejercicios de emulacion y seguimiento internacional que ese proceso puso en marcha. Frente
a otras politicas publicas, normalmente reservadas a la decision exclusiva de los gobiernos
nacionales, la de la ayuda internacional esta sometida a un cierto escrutinio de la comuni-
dad internacional, principalmente a través del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), de la
OCDE, que no sdlo define las normas de registro de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD),
sino también somete a cada uno de los donantes a periddicos ejercicios de evaluacion, a tra-
vés de una revision «entre pares» de sus respectivos sistemas de cooperacion.

En los tltimos afios, esa dindmica de didlogo internacional se ha orientado muy es-
pecialmente a impulsar un proceso de mejora en los niveles de eficacia de la cooperacion
internacional para el desarrollo. De forma mas precisa, en la Conferencia de Paris de 2005,
se definieron como principios basicos para la gestion de la ayuda la necesidad de fortalecer
el sentido de apropiacion de las intervenciones por parte de los receptores, la mayor armo-
nizacion y coordinacion de los donantes, el alineamiento de estos ltimos con los sistemas
de gestion de los paises en los que operan, la mayor transparencia y rendicion de cuentas de
ambos —donantes y receptores— y la progresiva implantacion de una gestion por resulta-
dos. Tales principios fueron actualizados y desarrollados en las posteriores Conferencias de
Accra, en 2008, y de Busan, en 2011. Al tiempo, se fijaron metas mensurables y sistemas
de seguimiento para medir el grado de cumplimiento de lo acordado, procediendo a evalua-
ciones periodicas para conocer la marcha del proceso. Las ultimas evaluaciones realizadas
(OCDE, 2008, 2011) revelan que, aunque se han producido avances, el progreso ha estado
por detras de lo inicialmente comprometido. Por lo demas, se desconoce en qué medida las
reformas acometidas en la gestion se han traducido en mejoras efectivas en los niveles de
impacto de la ayuda.

Espaiia ha sido parte activa de ese proceso internacional, si bien con dos peculiarida-
des notables. La primera alude al menor recorrido temporal de nuestra politica de ayuda:
mientras buena parte de los principales donantes configuran su politica de cooperacion a
comienzos de la década de los sesenta del pasado siglo, en Espatfia esa politica se inicia muy
timidamente en la segunda mitad de los ochenta y se consolida a finales de los noventa. Asi,
pues, la politica de cooperacion en Espaiia tiene apenas tres décadas de vida. Este rasgo ayu-
da a explicar la relativa debilidad técnica e institucional del sistema espafiol de cooperacion:
una deficiencia sefialada por todos los analistas y por el propio CAD en sus evaluaciones.
La segunda especificidad se refiere al vivo crecimiento que la ayuda tuvo en la legislatura
2004-08, que hizo que la AOD neta espaiiola pasase de 1.735 millones de euros, en 2003,
a 4.761 millones de euros en 2008 (es decir, los fondos casi triplican en cuatro afios). Ese
crecimiento en el volumen de recursos no fue acompafiado de un esfuerzo similar por evaluar
la calidad y eficacia de las intervenciones, acentuando una carencia que caracteriza a la co-
operacion espafiola desde sus origenes.

En el presente trabajo se reflexionara tanto sobre los modos de hacer evaluacion puestos
en uso por la cooperacion para el desarrollo como los resultados genéricos a los que apuntan
esos ejercicios. El articulo se estructura en torno a cuatro secciones adicionales a esta intro-
duccion. En la segunda seccion se discuten las razones especificas que hacen de la evaluacion
una tarea crucial en la gestion de la ayuda internacional; en la seccion tercera se estudian las
evaluaciones hechas desde una perspectiva micro; en la seccion cuarta se discuten las conclu-
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siones de las evaluaciones agregadas de la ayuda; finalmente, se cierra el trabajo con algunas
reflexiones conclusivas.

2. Razones para la evaluacion: el caso de la ayuda internacional

La evaluacion es un andlisis periddico, objetivo y documentado del disefio, aplicacion
o resultados de una intervencion (ya sea un proyecto, un programa o una politica). La eva-
luacion puede aplicarse a una intervencion programada (evaluacion ex-ante), a una que esta
en proceso de ejecucion (evaluacion intermedia) o a una finalizada (evaluacion ex-post). A
través de la evaluacion se pretende construir una imagen atinada de la pertinencia del disefio,
aplicacion y consecuencias de las intervenciones publicas, a partir de un ejercicio fundamen-
tado en la evidencia. Como tal, la evaluacion constituye un componente obligado en el ciclo
de gestion de las politicas publicas.

Dado el caracter no mercantil de los servicios brindados por las politicas publicas, no
cabe confiar en que el mercado traslade de manera automatica sefiales relativas a la pertinen-
ciay grado de éxito (o rentabilidad social) del gasto realizado. Por eso es necesario someter
esas politicas a un ejercicio deliberado de evaluacion. Un proceder que persigue, cuando
menos, dos propositos: i) alimentar el proceso de rendicién de cuentas que es obligado en
el uso de los recursos publicos; y ii) alentar el aprendizaje, en la medida en que permite
que ulteriores decisiones se asienten sobre la evidencia empirica (evidence-based policy
making).

La ayuda internacional comparte con el resto de las politicas publicas las razones ya
aludidas para justificar el recurso a la evaluacion como parte del ciclo de gestion de las inter-
venciones. Pero, a esas razones, afiade otras tres que enfatizan atin mas, si cabe, la relevancia
de la evaluacion. Se trata de las tres siguientes:

* En primer lugar, la ayuda es una politica carente de mecanismos solventes de identi-
ficacion y correccion del error. Como es sabido, en el ambito mercantil, es el propio
mercado, a través del ejercicio competitivo, quien identifica y penaliza los comporta-
mientos erréneos. Un inversor que hace una apuesta de negocio inadecuada o incurre
en costes indebidos serd expulsado del mercado como consecuencia de las pérdidas en
las que incurre. En el caso de las politicas publicas no existe el mercado: de ahi que sea
obligado apelar la evaluacion. Pero, aun asi, existe un mecanismo —sin duda, menos
resolutivo— de identificacion y correccion del error, que emerge de las reclamaciones
y demandas que formulan los ciudadanos cuando se sienten insatisfechos con el ser-
vicio brindado. En el caso de la ayuda internacional ni siquiera esta posibilidad existe,
ya que los beneficiarios de las intervenciones no son ciudadanos del pais que ejecuta la
ayuda. En este caso, por tanto, los clientes (por utilizar este simil) carecen de voz para
hacer llegar sus reclamaciones a quienes gestionan la ayuda. La evaluacion es, pues, el
unico mecanismo de que se dispone para identificar y corregir el error.

* En segundo lugar, la ayuda es un ejercicio de inversion (no s6lo econémica) que
se ejecuta fuera de las fronteras nacionales y, en ocasiones, en entornos de dificil
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escrutinio. Asi, pues, tampoco el contribuyente de los paises desarrollados —que es
quien sostiene y financia la ayuda— esta en condiciones de conocer de forma directa
el empleo que se hace de sus recursos. De ahi que la evaluaciéon cumpla un papel
clave en los ejercicios de rendicidon de cuentas que se hagan al efecto.

+ Por tltimo, el desarrollo es un proceso complejo, abierto a la novedad y muy sen-
sible a las especificidades de cada caso. No existe nada parecido a una pragmatica
universal del desarrollo exitoso. Antes bien, los casos de éxito parecen ser resultado
de la aplicacion de estrategias altamente pragmaticas y muy sensibles a las especi-
ficidades de cada pais. Es, pues, necesario mantener una actividad continuada de
aprendizaje a partir de la experiencia, identificando aquello que funciona (y el con-
texto en el que lo hace) y desechando lo que no funciona. La evaluacion es clave para
asentar ese ejercicio de aprendizaje en un conocimiento empiricamente fundado.

En suma, por las razones sefialadas, la evaluacion es un componente muy central en
la gestion de una ayuda internacional que se pretenda eficaz y de calidad. Ahora bien, para
cumplir ese papel, ;cuales son los interrogantes a los que debe responder la evaluacion? Sin
duda, son muchos los aspectos informativos que puede aportar una evaluacion, pero hay tres
que son especialmente relevantes. A saber:

* En primer lugar, cudl ha sido el efecto neto de la intervencion: es decir, los cambios
que pueden ser atribuidos de forma inequivoca a la intervencion. Para obtener esa
informacion es requerida una hipotesis solvente acerca de qué hubiese pasado si la
intervencion no se hubiese producido (es decir, un contra-factico). Como mas ade-
lante se ver4, la construccion de ese contra-factico constituye la principal dificultad
de una evaluacion.

* En segundo lugar, cuéles son las relaciones de causalidad que cabe establecer entre
los insumos y actividades propias de la intervencion y los impactos que se deri-
van de ella. Identificar las cadenas de causalidad es clave para nutrir el proceso de
aprendizaje y para alcanzar conclusiones que trasciendan el caso particular objeto de
estudio.

 Finalmente, como se han distribuido los impactos de la intervencion. Dado que el
objetivo de la intervencion es promover el desarrollo, no es irrelevante como se
distribuyan los costes y beneficios derivados de la intervencion entre los actores
sociales (stakeholders) implicados. La evaluacion debe dar cuenta también de este
interrogante.

No siempre las evaluaciones tratan de responder a estos tres interrogantes, siendo las
llamadas evaluaciones de impacto las que en mayor medida lo hacen.

En todo caso, en el ambito de la ayuda existen dos grandes tradiciones asociadas a ejer-
cicios evaluativos. En primer lugar, las evaluaciones micro, que son aquellas que pretenden
conocer la calidad e impacto de una intervencion singular (proyecto, programa o politica).
En segundo lugar, las evaluaciones macro, que tratan de medir el impacto que la ayuda tiene
sobre las variables agregadas (principalmente, el crecimiento del PIB per capita) de la socie-
dad receptora. La diferenciacion realizada no es irrelevante, porque son distintos los métodos
que se emplean en cada una de esas tradiciones (incluso es distinta la comunidad de profe-
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sionales que la cultiva); y es igualmente diferente el tono que se deriva de sus respectivas
conclusiones. Con frecuencia, las evaluaciones micro conducen a resultados aceptablemente
optimistas: existen fracasos sonoros, pero la ratio de intervenciones que obtienen calificacio-
nes aceptables es relativamente alto. Por el contrario, las evaluaciones agregadas tienden a
conducir a resultados mucho mas ambiguos, cuando no contradictorios, lo que contribuye a
sembrar dudas acerca de la eficacia agregada de la ayuda. A este diferente tono en las con-
clusiones se le denomind en la literatura especializada la «paradoja micro-macro» (Mosley,
1986).

3. Eficacia micro

Como se ha sefialado, la evaluacion micro se propone conocer si son adecuados el
diseflo, implementacion y resultados de una intervencion precisa, acotada en sus objetivos
y ambito de trabajo. Hasta muy recientemente, este tipo de evaluacion constituia un ambito
reservado a las consultoras, que aplicaban procedimientos relativamente estandarizados para
la evaluacion, en consonancia con la metodologia empleada en la formulacion de las inter-
venciones. Recientemente, sin embargo, se ha producido una renovaciéon muy notable en los
procedimientos de evaluacion, como consecuencia de la aplicacion de métodos experimenta-
les en la construccion de evaluaciones de impacto. Asociado a este cambio, se ha producido
una incursion del mundo académico en las evaluaciones, lo que ha conducido a una cierta
mejora de sus contenidos analiticos. Veamos ambos aspectos

3.1. Evaluaciones en el seno del Enfoque del Marco Logico

Una parte importante de las evaluaciones realizadas desde la perspectiva micro de-
rivan de los encargos o compromisos promovidos por las propias agencias de desarrollo,
ya sean publicas (agencias bilaterales o multilaterales), ya sean privadas (principalmente,
Organizaciones No Gubernamentales, ONG y fundaciones), que desean contrastar la calidad
y eficacia de sus intervenciones. Se entiende que, en estos casos, la evaluacion forma parte
de un ejercicio deliberado de rendicion de cuentas y del proceso de aprendizaje de estas ins-
tituciones. En el caso de las ONG, que reciben subvenciones publicas, la evaluacién puede
ser en ocasiones impuesta como un requisito que la institucion financiadora impone para el
acceso a los recursos.

Dado el contexto en el que surge la decision de evaluar, el marco metodologico que se
aplica a las evaluaciones suele estar en consonancia con el empleado en los procedimientos
de formulacion de la intervencion. En buena parte de los donantes —y, desde luego, en Es-
pafia— el planteamiento metodologico dominante suele ser el que deriva del Enfoque del
Marco Légico. Como es sabido, el EML pretende una ordenacion de los diversos componen-
tes de una intervencion, siguiendo una secuencia lineal de factores vinculados por supuestas
relaciones de causalidad: insumos, actividades y procesos, productos, objetivos especificos y
objetivo(s) global(es). La formulacion del proyecto trata de hacer una presentacion anticipa-
da de esta cadena causal, tomando en cuenta, de modo complementario, aquellos factores de
contexto y transversales que pudieran ser de interés para el caso.
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En este marco, la evaluacion pretende desplegar una apreciacion, tan sistematica, obje-
tiva y documentada como sea posible, de diversos aspectos que se consideran relevantes en
relacion a alguno o a varios de los componentes de la jerarquia ldgica antes presentada. En
concreto, entre los componentes de evaluacion mas frecuentemente demandados estan:

* La eficiencia: que alude a la relacion existente entre los productos obtenidos y los
costes requeridos para ello (el concepto afecta a la relacion entre insumos y proce-
s0s, por una parte, y productos obtenidos, por la otra).

* La eficacia: que se refiere al grado en que han sido obtenidos los propositos plantea-
dos inicialmente por la intervencion (el concepto implica al grado de cumplimiento
de productos y objetivos especificos).

* El impacto: que alude al conjunto de consecuencias (previstas y no previstas) deri-
vadas de la intervencion (implica al grado de cumplimiento de productos, objetivos
especificos y objetivo(s) global(es)).

* La pertinencia: que se refiere a la adecuacion de la intervencion con un diagnodstico
detenido de las necesidades de la poblacion beneficiaria (implica al conjunto de la
intervencion).

* La sostenibilidad: que remite a la capacidad para mantener los progresos que la
intervencion ha motivado, una vez que ésta cese (igualmente alude al conjunto de la
intervencion).

La aplicacion de esta metodologia a las intervenciones de desarrollo ha dado lugar a
informes en los que se combinan secciones descriptivas, en las que se da cuenta de lo que se
ha hecho y del modo en que se ha hecho, y secciones de contenido mas normativo, en el que
se sugieren posibilidades no realizadas o reformas que debieran imponerse. Para documentar
esos informes se suele recurrir a encuestas en profundidad con informantes clave (gestores
del proyecto, financiadores o poblacion beneficiaria), entrevistas de grupo (para captar valo-
raciones compartidas) o de puntos focales (cuando diversos colectivos pueden tener visiones
diferentes); esa informacion cualitativa se complementa con la derivada de fuentes docu-
mentales objetivas de procedencia diversa y, cuando el caso lo requiere, con algiin sondeo
de opinidn o encuesta formal a la poblacion afectada. Un elemento adicional habitualmente
presente en las evaluaciones, aunque dificil de objetivar, es el que deriva de la observacion
directa del proyecto por parte del equipo evaluador, a través de visitas de campo.

Con estas herramientas, la calidad de los informes de evaluacion y, por tanto, su utili-
dad como herramientas para la mejora de la gestion, es altamente variable, dependiendo de
las exigencias de los términos de referencia manejados en la contratacion, de la complejidad
de la intervencion evaluada, de las circunstancias del contexto en el que se aplica y de la
calidad del equipo evaluador. En todo caso, es imposible inferir de este tipo de ejercicios
demostracion alguna acerca de las relaciones de causalidad entre la intervencion y los cam-
bios observados en la situacion de la poblacion beneficiaria: lo mas que cabe esperar son
indicios o potenciales hipdtesis. De hecho, en esta forma de hacer la evaluacién no se con-
templa la definicion rigurosa del contrafactico que seria requerido para inferir relaciones de
causalidad.
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En todo caso, la acumulacion de evidencias —de distinto grado de certeza— que se ha
conseguido a través de estos procedimientos es muy notable. Riddell (2007) calcula la existen-
cia de cientos de miles de informes de evaluacion, de calidad diversa, a escala internacional
referidos a la ayuda: en unos casos se estiman las tasas de retorno atribuibles al proyecto, en
otros simplemente se evalua el grado de éxito de una manera mas global y aproximativa. Esta
coleccion de evaluaciones acumuladas en el tiempo alimenta una vision, sino complaciente, si
relativamente favorable a la ayuda. En general los proyectos suelen tener aceptables tasas de
retorno, tal como se reflejé en un estudio que, por muchas razones, se convirtié en referente en
este campo (Cassen, 1994). Y esta misma vision parece confirmarse en un mas reciente esfuer-
zo de sistematizacion, acometido por Riddell (2007). Uno y otro estudio confirman que, aunque
existen fallos manifiestos, una buena parte de los proyectos consiguen un grado de realizacion
aceptable de sus objetivos. Las propias evaluaciones del Banco Mundial —quiza el banco de
datos mas nutrido sobre evaluaciones de la ayuda— confirma esta impresion.

3.2. Evaluaciones de impacto

Como se ha sefialado, los estudios de evaluacién micro experimentaron una renova-
ciéon muy notable como consecuencia del desarrollo de procedimientos experimentales en
las evaluaciones de impacto. Se entiende como evaluacion de impacto aquélla que pretende
establecer de forma nitida las relaciones de causalidad asociadas a la intervencion, de modo
que pueda determinarse hasta qué punto los cambios en las condiciones de vida de la pobla-
cion pueden ser atribuidos a los efectos del proyecto, programa o politica en cuestion (Gertler
etal, 2011).

El proposito de las evaluaciones de impacto condiciona el tipo de procedimientos uti-
lizados: solo cabe contemplar aquellos que permiten identificar relaciones de causalidad, lo
que comporta la definicion de un contrafactico (qué hubiese pasado si la intervencion no se
hubiese producido), con capacidad para ser sometido a contraste empirico. Es decir, en estos
casos suponemos que el impacto neto que se deriva de una intervencion (o) es la diferencia
en los impactos (u outcomes, Y) que obtiene la poblacion participante en la intervencion
(P=1), respecto a los que obtendria esa misma poblacion en el caso de no ser parte de esa
intervencion (P=0). Es decir:

a=(Y/P=1)—(Y/P=0)

El acceso a la informacion correspondiente al primer término de la parte derecha de la
igualdad es, en principio, inmediato: es el que refleja la realidad. El problema radica en el
segundo término, que es una construccion hipotética, que requiere ser adecuadamente fun-
damentada.

En principio, cabria pensar que se puede acceder a ese tipo de construccion analitica a
través de dos vias de comparacion: la temporal (antes y después) y la intergrupal (incluidos
no excluidos). No obstante, sin precisiones adicionales, ambos procedimientos presentan de-
bilidades:

» Comparaciones «antes y después»: en este caso el contrafactual se construye a partir
de la informacion disponible de las variables relevantes en el colectivo afectado,
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previo a que se produjese la intervencion. Dado que la realidad social es continua-
mente cambiante, este procedimiento tiende a considerar no tanto los valores de las
variables en el momento previo a la intervencion, sino las tendencias que regian el
cambio de esas variables en ese momento. Esas tendencias se proyectan hasta el
presente, conformando de este modo un escenario alternativo al resultante de la in-
tervencion. El supuesto implicito que esta en este proceder es que cualquier cambio
en la tendencia de evolucion de las variables relevantes ha sido consecuencia (y s6lo
consecuencia) de la intervencion. Dado la multiplicidad de factores que operan en la
realidad social, este supuesto es un tanto exigente.

Comparaciones «implicados y no implicados»: en este caso el contrafactico resulta
de la identificacion de un grupo de control que es similar a aquél en el que se in-
terviene, con la Unica diferencia que no han sido parte de la intervenciéon que esta
siendo evaluada. Este grupo de control se conforma como un escenario frente al que
medir las variables relevantes propias del grupo en que se ha intervenido. En este
caso, el supuesto que esta implicito en el método sugerido es que toda diferencia
entre los dos colectivos sociales elegidos (el grupo de control y el de intervencion)
son (y solo son) debidas a los efectos de la intervencion. De nuevo, se trata de un su-
puesto exigente, entre otras cosas porque mas alla de su semejanza aparente, pueden
existir diferencias significativas entre los grupos de intervencion y de control que
sesguen el resultado.

Para superar las carencias de estos dos procedimientos, se han desarrollado diversos

métodos que reelaboran los enfoques respectivos. Entre los mas frecuentados estan los cuatro
siguientes:

1. Diferencia en diferencias (difference-in-differences): lo que trata es de comparar los

cambios en los impactos que se producen a lo largo del tiempo entre un colectivo
de poblacion que es parte del programa (el grupo de tratamiento) y un colectivo que
esta ajeno a la intervencion (grupo de control o de comparacion). Al proceder de esta
forma (a través de diferencias) se estan eliminando todas aquellas particularidades
que se relacionan con factores estructurales o fijos propios de cada uno de estos dos
grupos, y que podrian afectar a la directa comparacion de los outcome derivados de
la intervencion.

. Corrrespondencia (matching): dada la dificultad que comporta encontrar dos colecti-

vos sociales semejantes en todo, salvo en que uno es beneficiario de la intervencion,
este método se propone usar técnicas estadisticas para ello, construyendo un grupo
artificial de comparacion. Para ello procede a identificar para cada posible obser-
vacion bajo tratamiento, una observacion que tenga el maximo de caracteristicas
semejantes a aquella, pero que no vaya a ser objeto de intervencion. En este caso, a
través de un procedimiento experimental, se estaran reduciendo al maximo (aunque
no necesariamente disolviendo) las diferencias entre los colectivos de intervencion y
de control ajenas a los efectos de la propia intervencion.

. Regresion discontinua (regresion discontinuity design): los programas publicos fre-

cuentemente utilizan un indice para determinar quienes tienen acceso (y quienes
no) a los beneficios del programa. En aquellos casos en los que se emplean como



La evaluacién en la cooperacion internacional para el desarrollo 247

criterio de elegibilidad indices continuos, con una clara frontera, es posible utilizar
las diferencias registradas en el entorno de esa frontera como expresivas del impac-
to del programa. En la medida en que se consideren observaciones muy cercanas a
la frontera, se estara garantizando una elevada semejanza de los elementos de com-
paracion, con la Unica diferencia de que una parte de ellos accedieron al programa
y otra no.

4. Métodos de seleccion aleatoria (randomized selection methods): el procedimiento
de evaluacion que se basa en la comparacion entre colectivos implicados y no
implicados presenta un problema cuando el propio acceso al programa comporta
un elemento de diferenciacion que no se distribuye de forma aleatoria. Por ejem-
plo, si se atribuye a un programa de microfinanzas el desempefio diferencial de
aquellos microempresarios que accedieron al crédito respecto de otro colectivo de
microempresarios que permanecieron al margen del programa, se estara produ-
ciendo muy probablemente un sesgo: el que deriva de que el acceso al programa
no es aleatorio. Probablemente, s6lo los microempresarios con una mayor auto-
confianza, vision de futuro y tolerancia al riesgo se deciden a solicitar un crédito
cuya gestion reclama un estrecho seguimiento. Es muy probable que estos ultimos
rasgos —Yy no sélo el acceso al programa— determinen el desempefio empresarial
diferencial de este colectivo. Corregir este sesgo es lo que se proponen los méto-
dos de seleccion aleatoria. En este caso se exige que se definan reglas claras de
acceso al programa y después (para garantizar ciertos criterios de equidad y trans-
parencia) se procede a una seleccion aleatoria de aquellos que, cumpliendo las
reglas, pueden acceder al programa. La diferencia de desempefio de este colectivo
respecto de los que quedaron fuera, en este caso si, permite construir una evalua-
cion no sesgada del impacto de la intervencion, ya que la seleccion respondio a un
muestreo aleatorio.

Los dos tltimos métodos —seleccion aleatoria y regresion discontinua— definen el
contrafactual aprovechando que el programa tiene reglas claras y objetivas de seleccion; en
ocasiones este tipos de reglas no existen y, en ese caso, el recurso a alguno de los dos métodos
inicialmente sefialados —correspondencia y diferencia de diferencias— puede resultar un
suboptimo aceptable. En todo caso, no cabe concebir los métodos presentados como nece-
sariamente alternativos: existe la posibilidad de combinar mas de uno de esos métodos, a la
busqueda del menor sesgo posible en las evaluaciones.

Pues bien, en la ultima década se ha producido una revitalizacion de los ejercicios de
evaluacion micro como consecuencia de la aplicacion mas intensiva de métodos aleatorios
de seleccion, que son los que conducen a evaluaciones mas robustas de causalidad. Como
consecuencia de la mayor utilizacion de estos métodos se ha elevado el contenido analitico
de las evaluaciones y también se ha mejorado el disefio de reglas operativas para el acceso
a los programas. En la promocién de este tipo de evaluaciones tuvo un papel relevante la
actividad desplegada por un grupo de académicos y de practicioners vinculados al Jameel
Poverty Action Lab, del MIT. Sus cofundadores, Abhijit Banerjee y Esther Duflo reflejan de
una manera muy vivida la fecundidad de este método en su reciente libro Poor Economics: A
radical rethinking of the way to fight global poverty.
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Aunque los avances en las evaluaciones de impacto han de tomarse como positivos, no
en todos los casos es posible (y ni siquiera conveniente) apelar a este tipo de ejercicios. Sélo
en condiciones definidas, este tipo de procedimientos de evaluacién pueden ser empleados.
Claramente, la pertinencia de estos procedimientos es mayor cuando el proyecto es innova-
dor, replicable o estratégicamente relevante. Pero pueden existir razones éticas de cobertura
o temporalidad del programa o de ausencia de reglas claras de asignacién que desaconsejen
la seleccion aleatoria.

3.3. Resultados: una nota sobre Espaiia

Ya se ha sefialado que la carencia de una politica activa y bien dimensionada de eva-
luacion constituye una de las carencias de la Cooperacion Espaiiola. Es en 1998 cuando se
elabora el primer Manual de Evaluacion de la Cooperacion Espafiola y se pone en marcha
un programa sistematico de evaluaciones. En 2007 se elabord de forma complementaria un
Manual de Gestion de las Evaluaciones, en un periodo de intenso crecimiento de la ayuda.
Pese a ello, la practica de la evaluacion sigui6 ocupando un lugar muy relegado en las preocu-
paciones de los gestores de la Cooperacion Espafiola. Si se atiende a los datos del Ministerio
de Asuntos Exteriores y Cooperacion, desde el inicio de los ejercicios reglados de evalua-
cion hasta la actualidad —es decir, a lo largo de cerca de tres lustros— se han producido 26
evaluaciones de programas publicos de ayuda: una cifra semejante a lo que otros donantes
producen en uno o dos afios. Ni siquiera cabe decir que se haya podido mantener afio tras afio
una continuidad en la presentacion de evaluaciones, con afios ciegos en los que no aparece ni
un solo informe (grafico 1).

Grifico 1
Cooperacion Espaiiola: Nimero de evaluaciones publicadas
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Fuente: Ministerios de Asuntos Exteriores y Cooperacion.

Ninguna de las evaluaciones mencionadas se propone un andlisis riguroso de causali-
dad: en la generalidad de los casos se trata de informes descriptivo-evaluativos de la inter-
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vencion, en los que se comentan errores y aciertos a partir de un material informativo diverso,
pero en absoluto concluyente. Como es obvio, esto disminuye notablemente la posibilidad de
extraer ensefianzas a partir del proceso evaluador. Por lo demas, aunque se trata en su con-
cepcion de evaluaciones micro, en una buena parte de los casos se aplican a programas cuya
entidad excede sobradamente ese rango —programas bilaterales de cooperacion con paises,
por ejemplo—, lo cual diluye la posibilidad de conclusiones precisas, debilitando adicional-
mente los potenciales procesos de aprendizaje a que las evaluaciones pudieran dar lugar.

Mas alla de su numero y naturaleza, hay tres rasgos genéricos adicionales que caracte-
rizan al conjunto de las evaluaciones:

* En primer lugar, son evaluaciones de limitada calidad, lo cual tiene que ver con la
reducida dotacion presupuestaria con la que se contratan los equipos de consultoria
(y al predominio de este tipo de oferta, respecto, por ejemplo, a la procedente de
ambitos mas analiticos). Como es obvio, si la evaluacion tiene limitada calidad, su
impacto sobre la gestion de la ayuda sera igualmente limitado. La ausencia de eva-
luaciones de impacto es un factor expresivo adicional de este rasgo.

* En segundo lugar, la evaluacion estd muy limitadamente integrada en el ciclo de
gestion de la cooperacion. No hay ningtn indicio de que las evaluaciones presenta-
das motivasen reflexiones y debates entre los gestores; y son muy contados los casos
en que esas evaluaciones influyeron en la orientacion seguida por la Cooperacion
Espaiiola. De hecho, no hay instituida obligacion alguna de «Respuesta de gestiony,
en la que se precisen los compromisos de cambio que la institucion asume como
consecuencia de la evaluacidn realizada.

+ Por ultimo, se ha brindado muy poco espacio a la innovacion en términos de proce-
dimientos de evaluacion; y, al contrario, ha habido un esfuerzo por estandarizar (y
hasta cierto punto burocratizar) estos procedimientos, tal como se refleja en los dos
Manuales de Evaluacion aludidos.

4. Eficacia agregada

La tradicion de estudios sobre eficacia agregada de la ayuda se propone estimar el
impacto que los recursos recibidos han tenido sobre las posibilidades de desarrollo del
pais receptor. Estos estudios aplican métodos econométricos para derivar el efecto neto de
la ayuda: el procedimiento mas habitual es especificar ecuaciones de convergencia en el
que la ayuda aparece junto con otros determinantes del crecimiento. La significacion del
coeficiente de la ayuda sera expresiva del efecto neto atribuible a este flujo. Como en el
ambito micro, también aqui hay la posibilidad de dos aproximaciones: bien se recurre a la
logica del «antes y después», a través de estimaciones por medio de series temporales en
las que se incorpora la ayuda, bien a la logica del «incluido y excluido», mediante analisis
cross-country. El desarrollo de la metodologia de datos en panel y de paneles dindmicos
ha permitido que ambas dimensiones —temporal y comparativa— se puedan integrar en
la misma estimacion.
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Al contrario que en el caso de los estudios micro, los de enfoque agregado no dejan
mucho espacio para el optimismo, al confirmar la existencia de relaciones débiles, cuando no
ambiguas, entre los recursos recibidos y el desarrollo del receptor. En el mejor de los casos la
ayuda puede ser eficaz, pero este resultado no parece ser ni inmediato, ni robusto. La mejor
fundamentacion microeconomica de las hipdtesis y el recurso a un instrumental estadistico
y econométrico cada vez mas sofisticado ha permitido con el tiempo mejorar la calidad de
las estimaciones, pero no ha disuelto la controversia que subyace a sus resultados. No es este
el momento de hacer una revision de esa literatura, crecientemente ampliada (véase Alonso,
1999 y 2012), pero si cabe sefialar alguno de los trabajos recientes que sugieren la limitada
capacidad conclusiva de este tipo de analisis.

4.1. Una literatura poco concluyente

Los mas recientes estudios sobre eficacia de la ayuda, aunque planteados en un marco
tedrico relativamente similar, varian en relacion a la variable de control usada en las ecua-
ciones de convergencia, el modo en que se trata la naturaleza endogena de la ayuda y los su-
puestos respecto a la linealidad de su efecto sobre el crecimiento. En términos de este tltimo
elemento, en unos casos se admite la posible existencia de rendimientos decrecientes en la
ayuda, mientras en otros se supone que el impacto de la ayuda esta condicionado por otras
variables alusivas a las caracteristicas del pais receptor.

Entre los estudios que asumieron este ultimo enfoque, destaca el influyente trabajo de
Burnside y Dollar (2000 y 2004), que ademas de su efecto sobre la comunidad académica, dio
soporte doctrinal al informe del Banco Mundial, Assessing Aid, What Works, What Doesn’t
and Why. Consideran Burnside y Dollar que la eficacia de la ayuda depende crucialmente del
marco institucional y de politicas aplicados por el receptor. En la especificacion de la ecuacion
de crecimiento incorporan no sélo una variable referida a la ayuda, sino también un término
interactivo entre ayuda y politicas. La estimacion arroja un coeficiente para la ayuda no signifi-
cativamente distinto de cero, mientras que el correspondiente al término interactivo es positivo
y significativo. Del estudio referido, el Banco Mundial extrae una conclusion relevante: es
necesario ser mas exigente en la seleccion de los paises receptores de la ayuda, orientando los
recursos solo hacia aquellos paises que disfrutan de un marco de politicas adecuado (aunque es
discutible que exista en abstracto un marco adecuado para todos los paises).

En la linea de Burnside y Dollar, otros autores buscan condicionantes alternativos al im-
pacto de la ayuda, como puedan ser la presencia de un shock en los precios de exportacion de
los paises afectados (Collier y Dehn, 2001), el grado de vulnerabilidad de los paises (Guillau-
mont y Chauvet, 2001; Chauvet y Guillaumont, 2002), las condiciones de violencia previas
del pais (Collier y Hoeffler, 2004), la inestabilidad politica (Chauvet y Guillaumont, 2002),
el grado de democracia (Svensson, 1999) o la reducida dimension del gobierno (Economides
et al., 2008). En todos estos trabajos se confirma la eficacia de la ayuda condicionada a las
circunstancias del receptor, si bien los resultados son altamente sensibles a las metodologias
empleadas en las respectivas estimaciones (Roodman, 2007).

Otra forma de captar la no linealidad de la ayuda es asumiendo que tiene rendimien-
tos decrecientes. Pues bien, en todos los estudios en que se ha incorporado una variable
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pertinente, la estimacion confirma la existencia de rendimientos marginales decrecientes
de la ayuda (es el caso de Hadjimichael ef al., 1995; Durbarry et al., 1998; Hansen y Tarp,
2001; o Rajan y Subramanian, 2005 y 2008). Aunque es discutible donde se sitiia el um-
bral, a partir de un determinado nivel la acumulacion de recursos recibidos (en términos
del PIB) puede llegar a tener un efecto negativo sobre el receptor. Un resultado que puede
argumentarse de diversos modos, no necesariamente incompatibles, entendiendo que se
genera bien como consecuencia de un sindrome de tipo «enfermedad holandesa» (Durbarry
et al.,, 1998 o Rajan y Subramanian 2005), bien por la limitada capacidad de absorcion del
receptor (Hadjimichael et al., 1995), bien por la destruccion institucional que motiva la alta
dependencia de la ayuda (Lensink y White, 2001). Resulta conveniente sefalar que buena
parte de los estudios que incorpora la presencia de rendimientos marginales decrecientes,
constata que la ayuda es eficaz en si misma, sin necesidad de condicionar ese resultado a
la presencia de politicas correctas en el receptor, aun cuando éstas puedan afectar positi-
vamente al crecimiento.

Esta nueva generacion de estudios abrid, ademas, algunas nuevas lineas de interés que
conviene considerar. Asi, por ejemplo, Lensink y Morrisey (2000) trataron de poner la eficacia
de la ayuda no tanto en relacion con las caracteristicas del receptor, cuanto con los modos de
operar del donante. Mas especificamente, analizan el efecto de la incertidumbre y la inestabili-
dad en los flujos de ayuda, que deriva de la discrecionalidad de las decisiones del donante. Los
resultados de la estimacion apuntan a que cuando se integra una variable expresiva de la varia-
bilidad de la asistencia externa, aquella variable resulta significativa y con un impacto negativo
sobre el crecimiento; al tiempo que el efecto de la ayuda recibida se revela positivo y claramen-
te significativo. Una interpretacion plausible de estos resultados apunta a que la incertidumbre
en los flujos de ayuda tiene un impacto negativo sobre el crecimiento, pero, una vez controlada
la incertidumbre, el efecto de la ayuda sobre la dindmica economica es positivo.

Algunas categorias de ayuda (por ejemplo, la ayuda humanitaria) no tienen relacion
alguna con el crecimiento del receptor, mientras otras (por ejemplo, las relacionadas con la
salud y la educacion) solamente rinden sus efectos en el muy largo plazo. Por este motivo,
Clemens et al. (2004) depuran los flujos de ayuda para dejar s6lo aquellos componentes que
tienen efecto sobre el crecimiento en un plazo relativamente breve como para ser captado en
las estimaciones. Sus conclusiones apuntan a una robusta relacion positiva entre ayuda y cre-
cimiento en el corto plazo (en tramos inferiores a los cuatro afios) del receptor: una relacion
que es resistente a multiples especificaciones y a diversos periodos.

Algunos autores sugieren que la ayuda puede tener efectos positivos en unos paises y
negativos en otros. As, por ejemplo, Dalgaard et al. (2004) incorporan como una de las va-
riables explicativas el porcentaje de la superficie del pais que se encuentra entre los tropicos.
Los resultados apuntan a que la ayuda no es eficaz en el entorno de los tropicos, pero tiene
un efecto positivo sobre el crecimiento en aquellos paises alejados de ese entorno geografico.
Para explicar este resultado, en linea con la argumentacion de Gallup et al. (1998), Dalgaard
et al. (2004) aluden al efecto que las condiciones geograficas y climaticas de los tropicos
tienen sobre las condiciones de vida y productividad de las personas y del suelo, condicio-
nando la calidad institucional y el nivel de desarrollo de los paises. Lamentablemente, como
sefiala Roodman (2007), sus resultados son altamente dependientes del comportamiento de
un nimero reducido de paises alejados de los tropicos (Jordania, Siria, Egipto o Bostwana,
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entre ellos). La exclusion de estos cuatro paises de la muestra hace que los resultados se vean
alterados, lo que sugiere que no son demasiado robustos.

En similar linea, Herzer y Morrisey (2009) intentan averiguar la relacion de largo plazo
entre ayuda y nivel del PIB a través de un procedimiento que admita la posibilidad de com-
portamientos diferentes entre paises. Recurren para ello a un panel heterogéneo con técni-
cas de cointegracion (DOLS). El principal resultado que obtienen es que la ayuda tiene, en
promedio, un efecto negativo en el PIB. No obstante, este promedio oculta toda una serie de
comportamientos diferenciados, habiendo cerca de un tercio de los paises en donde el efec-
to es positivo. Para captar las variables que explican estas diferencias entre paises realizan
regresiones cross-country utilizando como variable dependiente el efecto sobre el output
estimado en el paso previo. De entre las 19 variables que prueban como potencialmente ex-
plicativas del comportamiento diferencial, resultan significativas el tamafio del gobierno, las
tensiones religiosas y el dominio de la ley y el orden. Aunque el procedimiento de la investi-
gacion es ingenioso, es dificil admitir como intuitivas las variables resultantes.

Entre los estudios que nutren la visidbn mas escéptica acerca de la ayuda se encuentran
los debidos a Rajan y Subramanian (2005 y 2008). Parten estos autores de un modelo neocla-
sico convencional y asumen que la ayuda incide en el crecimiento a través de su efecto en la
financiacion del stock de capital. Para hacer la estimacion recurren a una elaborada estrategia
de instrumentacion (similar a la de Frankel y Romer, 1999) basada en un modelo de determi-
nacion de los flujos bilaterales de ayuda, construido a partir de las caracteristicas de los paises
implicados (ascendente colonial, tamafio poblacional y el término interactivo entre ambos).
Pese al cuidado puesto en la estrategia de estimacion, son incapaces de encontrar relacion
robusta alguna entre ayuda y crecimiento; y ello a pesar de intentar depurar el procedimiento
estadistico empleado a través de diversas pruebas, tramos temporales de diversa longitud y
diferentes modos de medir la ayuda. La razon que explica, en su criterio, la ausencia de rela-
cion tiene que ver, en primer lugar, con el impacto que tiene la ayuda sobre el clima politico
e institucional del pais que la recibe, reduciendo la calidad de la gobernanza y, en segundo
lugar, con su efecto sobre la competitividad del pais receptor, lo que remite al problema de la
«enfermedad holandesa» derivada de la recepcion de recursos externos.

Adicionalmente, ha habido otros dos estudios que han tratado de hacer ejercicios de
segundo nivel para valorar los estudios realizados. El primero de ellos es propiamente una
coleccion de meta-estudios, elaborados por Doucouliagos y Paldam (2005 a, b y ¢). El pro-
cedimiento utilizado para su analisis es el Meta-Significance Meta-Regression Model (MST-
MRA), que se basa tanto en la estadistica descriptiva como en los test de significacion de los
parametros obtenidos en los estudios objeto de evaluacion. Los resultados a los que llegan
en este ejercicio son los siguientes: i) en primer lugar, la ayuda tiene un pequeiio efecto ne-
gativo sobre el ahorro y un, igualmente pequefio, pero insignificante efecto negativo sobre la
inversion; ii) en segundo lugar, el efecto de la ayuda sobre el crecimiento es positivo, pero no
significativo; y iii) finalmente, no se pueden replicar los efectos asociados a las estimaciones
condicionales.

El segundo estudio es el debido a Arndt et al. (2009), que realizan una aplicacion del
Rubin Causal Model a la literatura mas reciente sobre el efecto agregado de la ayuda. A
través de ese procedimiento tratan de construir un contrafactual, en términos de resultados
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potenciales, que derivan de la literatura de evaluacion programatica. En particular, aplican
este procedimiento al modelo de Rajan y Subramanian, al que someten a algunas correccio-
nes. Sus resultados apuntan a que la elasticidad del crecimiento respecto al peso de la ayuda
en el PIB se mueve entre 0,10 y 0,23 para los tramos mas largos de tiempo. Esto implica
que el efecto de la ayuda supera su supuesta contribucion a la generacion de stock de capital
(estimado por Rajan y Subramanian, 2005), para influir también de forma positiva sobre la
evolucion de la productividad agregada. Los intervalos de confianza no permiten excluir la
posibilidad de que la elasticidad caiga en el dominio negativo, pero es en el efecto positivo
donde los resultados son mas sélidos.

El recorrido realizado a lo largo de los parrafos previos es suficiente para confirmar que
la literatura sobre la relacion entre ayuda y crecimiento esta lejos de ser concluyente. Pese a
ello, si hubiese que entresacar algunos resultados como mas plausibles, estos apuntarian a que:
i) en primer lugar, el efecto de la ayuda parece mas facil de detectar en el corto plazo que en el
largo plazo, acaso porque en periodos mas dilatados los efectos positivos se diluyen con otros
de signo contrario (Clemens et al., 2004); ii) en segundo lugar, la ayuda parece mas eficaz en
contextos en los que su aportacion contribuye a relajar las restricciones a las que se enfrenta
un pais, relacionadas con factores de vulnerabilidad, shocks externos o conflictos internos
(Collier y Dehn, 2001; Guillaumont y Chauvet, 2001; o Collier y Hoeffler, 2004); iii) en tercer
lugar, la relacion entre ayuda y crecimiento parece sometida a rendimientos decrecientes, de
modo que a partir de un cierto nivel de dependencia puede dar lugar a impactos de signo ne-
gativo: no existe unanimidad, sin embargo, ni donde se localiza ese umbral, ni cuales son los
factores precisos que explican este comportamiento (Hadjimichael et al., 1995; Durbarry et
al., 1998; Hansen y Tarp, 2001; o Rajan y Subramanian, 2008); iv) la estabilidad de los flujos
de ayuda contribuye a incrementar la eficacia de esta politica (Lensink y Morrissey, 2000); y
iv) por ultimo, es posible que existan factores nacionales propios del pais receptor que condi-
cionen la eficacia de la ayuda, pero no se sabe con certeza cuales son esos factores.

5. Consideraciones finales

En un mundo crecientemente interdependiente, la persistencia de la pobreza extrema
y del subdesarrollo no solo interpela los principios éticos que la propia comunidad interna-
cional ha suscrito, sino también constituye un factor de perturbacion de la gobernanza y del
progreso del conjunto del planeta. Es razonable, por tanto, que los paises mas avanzados
mantengan una politica activa de ayuda internacional, que se proponga ampliar las oportuni-
dades de desarrollo de los paises mas vulnerables y empobrecidos. La historia de la politica
de ayuda, que ya ha sobrepasado el medio siglo, revela que los niveles de eficacia de esa po-
litica han estado muy por detras de lo que seria deseable. Ello no quiere decir que tal politica
resulte, por tanto, irrelevante. Como revelan las evaluaciones micro, la ayuda ha conseguido
mejorar, siquiera puntualmente, los niveles de cobertura de las necesidades basicas de seg-
mentos importantes de la poblacion en los paises mas pobres. Pero si no es irrelevante, si se
puede decir que los niveles de eficacia de la ayuda son claramente mejorables. Asi lo entendid
la comunidad internacional cuando puso en marcha la dinamica de Cumbres (Paris, Accra y
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Busén) orientadas a mejorar la eficacia de la ayuda. Pero, mas allé de lo alli acordado, parece
claro que la calidad de la ayuda mejoraria si fuese sometida a un proceso mas sistematico y
exigente de evaluacion. Los avances realizados en los ultimos afios en la aplicacion de mé-
todos experimentales para la evaluacion de impacto constituyen una excelente noticia en el
camino por mejorar la calidad en la gestion de la ayuda, brindando relaciones mas robustas
de causalidad sobre las que asentar el aprendizaje y una gestion mas sélidamente basada en
la evidencia. Es necesario que los donantes sean conscientes de esa oportunidad y dediquen
mas esfuerzos a la evaluacion de lo que lo hicieron en el pasado. Este llamamiento se hace
especialmente pertinente en el caso espafiol: una cooperacion que ha vivido en buena medida
de espaldas a las ensefianzas que se derivan de su propia experiencia. Cualquiera que sea la
dimensioén que se le quiera dar a la politica de cooperacion, es necesario otorgar mayor peso
a la evaluacion de lo realizado para asi mejorar el impacto de los recursos asignados.
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